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Resumen: Para la UE la gobernanza global constituye mucho mds que un pro-
cedimiento colectivo de gestion y de toma de decisiones a nivel internacional. Re-
presenta también una propuesta politica sobre como ordenar y gestionar la convi-
vencia internacional. Al inicio del nuevo siglo la UE fue muy activa en la reforma
de las organizaciones internacionales, pero tras la crisis politica (2005) y financiera
(2008) la UE ha perdido impulso politico y encuentra multiples dificultades para
realizar ese programa. Si no quiere perder influencia, la UE debe adaptar sus objeti-
vos politicos a la nueva realidad internacional.
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Abstract: For the EU global governance is much more than a collective proce-
dure for management and decision-making at the international level. It is also a po-
litical proposal on how to sort out and manage international coexistence. At the be-
ginning of the new century the EU was very active in the reform of the international
organizations, but after the political (2005) and financial (2008) crisis the Union
has lost political impetus and found many difficulties to carry out this programme.
If the EU does not want to lose influence, it must adapt its political objectives to the
new international reality.
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I. Introduccion

Para la Union Europea (UE), el concepto de gobernanza global no
constituye tan sélo un procedimiento colectivo de gestion y de toma de de-
cisiones internacionales con el que normalmente es identificado este con-
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cepto en términos académicos'. Representa también una determinada visién
del mundo. Una interpretacion racionalizada del proceso de globalizacion
al que estamos asistiendo con particular intensidad al menos desde el fin
de la guerra fria. Y es también una propuesta politica sobre como organizar
el orden internacional y el papel que la Union debe representar en él como
nuevo actor internacional sui generis.

Segun una interpretacion habitual del proceso al que denominamos glo-
balizacidn, este conjunto de transformaciones globales habria alterado la co-
rrespondencia necesaria entre los espacios econdmico, social y politico que
con anterioridad se registraba en torno a un espacio geografico tnico: el Esta-
do-nacién. En el mundo de la globalizacion, sin embargo, el mercado tiende a
ampliarse a escala planetaria sin que el espacio politico y social haya podido
seguir esta tendencia al mismo ritmo. En consecuencia, se ha producido una
divergencia creciente entre el espacio econdmico mundializado, y los espacios
politico y social que siguen confinados en las tradicionales fronteras naciona-
les. ;Cémo volver a reajustar estos tres espacios para recuperar la correspon-
dencia entre ellos? Una propuesta, dificilmente aplicable, seria la construc-
cién de una sociedad planetaria. Una cosmdpolis? en la cual las dimensiones
econdmica, social y politica volvieran a reencontrarse en un espacio mundial
unico y comun. Una alternativa pragmadtica, y muy europea, a esta utopia pla-
netaria es la gobernanza global. Un proyecto de organizacion de la sociedad
internacional absolutamente coherente con las formas y procedimientos sobre
los que se ha construido y gobierna la Unién, basado en la promocion de ins-
tancias colectivas de participacidn y decisidn supraestatales.

Frente a otras formas tradicionales de gestién de los sistemas interna-
cionales multipolares, asentadas principalmente en el equilibrio de poder, la
UE ofrecia una via alternativa cuyo fundamento es la integracién de los Es-
tados en una instancia de gobernanza superior basada en el Derecho, la de-
mocracia, la seguridad, el desarrollo y los Derechos Humanos?. De hecho,
la propuesta europea de gobernanza global venia avalada por el éxito al-
canzado en su propia experiencia de integracién y era coherente con el Zeit-
geist de nuestra época. La globalizacion, al fin y al cabo, nos conducia ha-
cia un mundo post-moderno (en el sentido de post-westfaliano) que borraba
las fronteras entre politica interior y exterior, redefinia el concepto de sobe-

! Conjunto de précticas a través de las cuales, determinadas dreas de problemas interna-
cionales tratan de ser gestionadas por medio de una serie de reglas pactadas colectivamente
entre actores de distinta naturaleza y que no emanan de una autoridad formalmente consti-
tuida.

2 MATTELART, A., Cosmdpolis. Perspectivas y riesgos de un gobierno mundial. Paidgs,
Barcelona, 2000.

3 COOPER, R., The Postmodern State and the World Order. Demos, Londres, 2000.
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ranfa y ponia en cuestion la propia pervivencia de los Estados-nacién en la
forma en que los conocemos hasta la actualidad*.

I1. Ambicion europea al inicio del siglo xx1

Aunque Europa no haya sido la exclusiva generadora de éstas ideas, ni
haya sido tampoco el tnico actor en impulsarlas, resulta evidente la impronta
europea que desprenden los conceptos sobre los que se trata de construir esta
propuesta de nueva convivencia internacional: la seguridad humana’ y la paz
positiva, la responsabilidad de proteger y el desarrollo humano®, o el Derecho
cosmopolita’ en defensa de unos Derechos Humanos universales y de los bie-
nes publicos globales. La Union Europea ofrecia su know-how en la materia,
a partir de las lecciones aprendidas en su propio proceso de integracion, para
aplicar esta nueva ldgica en la gestidon de los asuntos internacionales y cons-
truir una sociedad internacional basada en el Derecho, en tanto que «contrato
social», para la realizacion del interés general de la humanidad®.

Por eso puede afirmarse que la gobernanza global ha sido, también,
una propuesta europea para organizar el orden internacional. Una propuesta
que refleja los intereses y necesidades de la Unidn, que trataba de proyec-
tar sobre el conjunto del sistema internacional sus propios valores y su cos-
mologia, y que se ofrecia como alternativa a otras propuestas de orden in-
ternacional con las que competia en el momento en que fue formulada. La
intencién europea de convertir a la gobernanza global en el fundamento del
nuevo orden mundial aparece expresamente reflejada en numerosos docu-
mentos comunitarios de comienzos del nuevo siglo.

En el Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea, la Comision ya
apuntaba que Europa debia «reformar con éxito su gobernanza interna
si quiere propugnar el cambio a escala internacional»’ y fijaba, expresa-
mente un programa de actuacién impulsando

4 COOPER, R., La fracture des nations: ordre et chaos au xxie siécle. Denoél, Paris,
2004, pp. 44-48.

5 KALDOR, M., El poder y la fuerza. La seguridad de la poblacion civil en el mundo
global. Tusquets, Barcelona, 2010.

% SEN, A., Desarrollo y libertad. Planeta, Barcelona, 2000.

7 HELD, D., La Democracia y el orden global: del Estado moderno al gobierno cosmo-
polita. Paidds, Barcelona, 1997.

8 MONTOBBIO, M., Salir del callejon del gato: la deconstruccién de Oriente y Occi-
dente y la gobernanza global. Icaria, Barcelona, 2008.

9 COMISION EUROPEA, La Gobernanza Europea (Un libro blanco) (COM 2001 428
final) Bruselas, 25.7.2001 (http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/es/com/2001/com2001
0428es01.pdf), p. 31 (énfasis en el original).
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«un debate sobre la manera en que la Unidn puede contribuir a una reforma
en profundidad de las organizaciones multilaterales, y mejorar la coopera-
cién entre las organizaciones internacionales y su transparenciax»'°.

En un sentido semejante, aunque con un lenguaje mds rotundo, se ex-
presaba la Declaracion de Laeken al interrogarse si

«¢No deberfa Europa, ahora por fin unificada, desempefiar un papel
de liderazgo en un nuevo orden planetario, el de una potencia a la vez ca-
paz de desempeiiar una funcidn estabilizadora a nivel mundial y de ser
punto de referencia para numerosos paises y pueblos?» !!

Idéntica ambicion se mostraba en la Estrategia Europea de Seguridad
cuando se afirmaba que «Europa tiene que estar dispuesta a asumir su res-
ponsabilidad en el mantenimiento de la seguridad mundial y la construccion
de un mundo mejor»'2, asumiendo como principal objetivo «el desarrollo
de una sociedad internacional mds fuerte, con instituciones internaciona-
les que funcionen adecuadamente, y de un orden internacional basado en el
Derecho» y utilizando a las «organizaciones, regimenes y tratados interna-
cionales eficaces» para construir «un orden internacional basado en el mul-
tilateralismo eficaz»!3.

La formulacion explicita de estos designios quedé reflejada en el Tra-
tado constitucional. Al definir la UE cuales eran sus objetivos, en el apar-
tado 4 del articulo I-3 se afirmaba:

«En sus relaciones con el resto del mundo, la Unién afirmard y pro-
moverd sus valores e intereses. Contribuird a la paz, la seguridad, el de-
sarrollo sostenible del planeta, la solidaridad y el respeto mutuo entre los
pueblos, el comercio libre y justo, la erradicacién de la pobreza y la pro-
teccion de los derechos humanos, especialmente los derechos del nifio, as{
como al estricto respeto y al desarrollo del Derecho Internacional, en par-
ticular el respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas.»

10" 1bid., p. 32. El documento también abogaba por «Mejorar el didlogo con los agentes
gubernamentales y no gubernamentales de los terceros pafses en el marco de la elaboracién
de propuestas politicas que revistan una dimension internacional. (Y) Fomentar la utilizacion
de nuevos instrumentos a escala mundial como complemento al Derecho internacional vincu-
lante.»

" Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Lacken, 14 y 15 de diciembre de
2001.

12 ESTRATEGIA EUROPEA DE SEGURIDAD, Una Europa segura en un mundo mejor
(15895/2003 PESC 787). Bruselas, 8.12.03 (http://ue.eu.int/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIES.
pdf), p. 1.

13 Ibid., p. 9.
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Y de forma mads detallada, al exponer la accién exterior de la Union, en
el articulo II1-292 se desarrollaban los distintos elementos que debian con-
formar esta politica de responsabilidad estabilizadora de la globalizacién
que debia

«promover un sistema internacional basado en una cooperacion multilate-
ral sélida y en una buena gobernanza mundial»'“.

Como destacaba el profesor Aldecoa'”, con esta esperanzada declara-
cién de principios y objetivos, la Unién Europea manifestaba su «volun-
tad de cambiar el sistema internacional» tratando de hacer «gobernable» la
globalizacién, ejecutando, para lograrlo, una politica exterior basada en las
siguientes lineas de accidn: universalidad de los valores de la Unio6n, pro-
yeccion externa del modelo social europeo y exportacién de su modelo de
estabilidad, y para lograrlo promover la regulacién del sistema internacio-
nal a través de la cooperacion multilateral.

Resulta apreciable, por tanto, que durante el primer lustro del siglo xxI,
la UE se concibi6 a si misma como un nuevo actor internacional capaz de
servir como fuerza estabilizadora a nivel mundial y convertirse en referente
de la globalizacién. En este ambicioso programa europeo de politica exte-
rior, la gobernanza global desempefiaba un papel verdaderamente central al
constituir tanto un principio interpretativo, respecto del destino final al que
nos conducia la globalizacién, como normativo, al prescribir las pautas que
debian regir el gobierno de la globalizacién. De este modo, la Unién se do-
taba de un discurso y de un programa de accion.

La propuesta europea para cambiar el orden internacional se encon-
traba en competencia con otras alternativas, lanzadas en la misma época
por otros actores relevantes, sobre cémo organizar la convivencia interna-
cional. La principal de todas ellas fue el proyecto de unilateralismo hege-
monico impulsado por los Estados Unidos durante la presidencia de George
W. Bush.

La determinacion del gobierno estadounidense al promover este unila-
teralismo por medios bélicos, lo cual llevaba implicito la extension del mo-
delo socio-econdémico norteamericano de corte neoliberal, favorecié que

14 Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa. Madrid, Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion, 2004; articulo 1-3.4 y I11-292.2.h, respectivamente (ar-
ticulos 2.5 y 10-A.2.h del vigente Tratado de Lisboa).

15 ALDECOA, F,, La gobernanza mundial como objetivo explicito de la Unidn Europea
en el Tratado constitucional, VII Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Admi-
nistracion: Democracia y Buen Gobierno, 2005 (www.aecpa.es/uploads/files/congresos/
congreso_07/area06/GT29/ALDECOA-LUZARRAGA-Francisco(UCM).pdf).
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muchos actores internacionales relevantes lo percibieran como una ame-
naza a sus propios intereses y respaldaran, en consecuencia, toda propuesta
defensora de la multipolaridad y la multilateralidad, como un medio para
bloquear el designio unipolar. Sin duda alguna, durante los afios que siguie-
ron a la invasion de Iraq, la Unién Europea se beneficid, en su proyeccion
internacional, del desprestigio y rechazo que concité la actuacién estado-
unidense, logrando apoyos coyunturales a sus propuestas multilateralistas
de reforma del orden internacional. Aunque resulta dudoso que el apoyo
prestado por esos otros actores, en especial los paises emergentes, compar-
tiera los objetivos y valores europeos en el largo plazo.

III. Limites del proyecto europeo

Los limites de esta convergencia coyuntural de intereses entre actores
internacionales tan heterogéneos en su confrontacion con las aspiraciones
hegemonicas estadounidenses pronto se pusieron de manifiesto cuando se
trat6 de llevar a la prdctica el programa de reforma de las principales orga-
nizaciones internacionales que habifa sido enunciado en el Libro Blanco del
verano de 2001!°. El intento de reforma de las Naciones Unidas en 2005,
impulsado por el entonces Secretario General Kofi Annan'’, conté con el
respaldo de la UE y de un nimero significativo de otros actores internacio-
nales relevantes sin que consiguiera materializarse en la practica. Los es-
cdndalos que afectaban a la Organizacidn, y que salpicaban al propio An-
nan'®, y la ausencia de consensos bdsicos previos favorecieron que a lo
largo de las negociaciones se pusieran de manifiesto profundas divergencias
que acabaron por dar al traste con la reforma'®.

Una de las cuestiones clave donde quedd encallada la reforma fue en la
transformacion del Consejo de Seguridad. El documento propuesto por An-
nan® conseguia sintetizar en dos férmulas alternativas las muchas propues-

16 Vid. supra nota 9.

17 El ambicioso programa de reformas fue expuesto en el documento que sirvié de discu-
sién a la Cumbre Mundial reunida en Nueva York en septiembre de 2005: NN.UU., Un concepto
mds amplio de libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos. Informe del Secretario Ge-
neral. Nueva York, 21 de marzo de 2005 (A/59/2005) (www.un.org/spanish/largerfreedom//
report-largerfreedom.pdf).

18 FRATTINI, E., ONU. Historia de la corrupcion. Espasa, Madrid, 2005, pp. 280-300.

19 GRANELL, F., «Naciones Unidas: reforma y transformacién», Politica Exterior
n.° 108/2005, pp. 97-104.

20 NN.UU., Un mundo mds seguro: la responsabilidad que compartimos. Informe del
Grupo de Alto Nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio. Nueva York, 2 de diciem-
bre de 2004 (A/59/565) (www.un.org/spanish/secureworld/report_sp.pdf).
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tas barajadas inicialmente (ver tabla 1). Las dos pretendian atribuir una repre-
sentacion idéntica (seis puestos) a cada una de las cuatro grandes regiones del
planeta (Africa, América, Asia-Pacifico y Europa), de manera que el nimero
total de miembros del Consejo se ampliaria de 15 a 24. Ambas propuestas di-
vergian, sin embargo, en cuanto a la naturaleza permanente, electiva renovable
y no renovable de los nuevos miembros, respetando, en todo caso, la perviven-
cia de los cinco miembros permanentes con derecho a veto ya existentes?!.

Tabla 1
Reforma del Consejo de Seguridad (2004)
Propuesta A
Nuevos Puestos con
Region N Puestos uestos mandato Total
& de estados  permanentes P No renovable
permanentes ~
(2 Aflos)
Africa 53 0 2 4 6
Asia-Pacifico 56 1 2 3 6
Europa 47 3 1 2 6
América 35 1 1 4 6
Total 191 5 6 13 24
Propuesta B
N Puestos con
Reoic N.° Puestos ue\;os mandato Total
eglon de estados  permanentes puestos No renovable ot
permanentes =
(2 Afos)

Africa 53 0 2 4 6
Asia-Pacifico 56 1 2 3 6
Europa 47 3 2 1 6
América 35 1 2 3 6
Total 191 5 8 11 24

Fuente: Un mundo mds seguro: la responsabilidad que compartimos.

21 Segiin la primera alternativa (propuesta A) habria seis nuevos puestos permanentes,
pero sin derecho a veto, que corresponderian a pafses como Alemania, Brasil, Egipto, India,
Japén, México o Sudifrica (los candidatos no eran mencionados en el informe). A ellos ha-
bria que afadir tres nuevos puestos no permanentes (que se sumarian a los 10 existentes en la
actualidad), que serfan elegidos por un mandato de dos afios de duracion. La segunda alterna-
tiva (propuesta B) proponia elegir ocho miembros por un mandato renovable de cuatro afios y
un nuevo puesto con un mandato de dos afios no renovable.
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La principal dificultad a la que se enfrentd la reforma fue que el nu-
mero de paises candidatos a hacerse con un puesto en el Consejo superaba
ampliamente al nimero de plazas disponibles. El documento sugeria algu-
nos criterios que la Asamblea General podia seguir para proceder a la de-
signacién??2. Pero la aplicacion de estos criterios planteaba dudas sobre su
equidad: los pafses pobres se sentian discriminados respecto de los ricos,
y los de menor tamafio frente a los de mayor poblacién. Pero, sobre todo,
esos criterios no permitian dar satisfaccion a todos los candidatos. ;Cémo
atribuir el Unico nuevo puesto permanente que corresponderia al continente
americano segun la primera opcion? ;O cédmo distribuir los dos puestos
atribuidos a la region Asia-Pacifico? Resulta muy dificil que paises como
México, Brasil o Argentina, en el primer caso, o Japdn, India, Australia, Pa-
kistdn o Indonesia, en el segundo, aceptaran someterse a un estdndar de se-
leccién de esa naturaleza.

Pero no podemos olvidar que el punto de partida de la reforma era el
mantenimiento de los privilegios otorgados en 1945 a los vencedores en la
Guerra Mundial por la Carta. Si este fue el mayor intento de reforma insti-
tucional, en verdad que tenia poco recorrido al consagrar una desigualdad
esencial que claramente privilegiaba a los Estados mds poderosos, dos de
ellos miembros de la UE. Una lectura complaciente desde Europa tal vez
pueda atribuir todas las responsabilidades del fracaso a la resistencia mos-
trada por el gobierno estadounidense de la €poca, que mostraba una pro-
funda desconfianza respecto de la ONU y estuvo simbolizada en la actitud
obstruccionista mantenida por el embajador John Bolton?’. O también se
podia achacar el fracaso a las ambiciones nacionales de los paises que com-
petian por lograr un asiento permanente. Pero visto desde fuera de Europa,
determinados paises europeos compartian igualmente las culpas de frus-
trar la reforma al empefiarse en conservar un statu quo que les beneficia y
que se traduce en una sobrerrepresentacion europea en el Consejo. Como
es bien sabido, el proyecto de renovacién fue abandonado y asi permanece
desde entonces.

Tampoco se lograron avances en los intentos de reforma de otras orga-
nizaciones internacionales con anterioridad a 2008. Tanto en el Fondo Mo-

22 Por ejemplo, que para cubrir los nuevos puestos permanentes o los de mayor duracién
se diera preferencia a aquellos Estados que se encontraran entre los tres mayores contribuyen-
tes regionales al presupuesto ordinario de la organizacién o que, en su defecto, figuraran en-
tre los mayores contribuyentes voluntarios o los que mayor nimero de efectivos aportan a las
misiones de paz de las Naciones Unidas, dentro de sus respectivas regiones.

23 Para un andlisis de la posicion estadounidense vid. MENDELSON FORMAN, J., ;Po-
drd salvar la reforma a la ONU? Real Instituto Elcano (Documento de trabajo n.® 40/2005
de 17.10.2005); y KERN, S., ;Se reformard la ONU? Real Instituto Elcano (Andlisis
n.° 131/2005 de 14.11.2005).
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netario Internacional (FMI) como en el Banco Mundial (BM) la principal
resistencia a los cambios vino, en este caso, de los propios paises europeos,
reticentes a ceder «sillas» y cuota de voto a otras partes del mundo. Como
tampoco se avanzd en la reforma de otros foros informales que, como el
G-7, tal vez por su propia naturaleza, hubieran sido mds accesibles a su im-
plicacién en proyecto de gobernanza.

El balance de los resultados materiales del programa politico enun-
ciado por la Unidn al inicio del nuevo siglo para lograr un orden interna-
cional de gobernanza global no habia prosperado especialmente antes de
2008. Y la responsabilidad de ese fracaso no es posible atribuirla exclusi-
vamente a los actores extra-europeos. En todas las ocasiones la UE se en-
frentd a una contradiccion, no superada hasta el momento, que hace diver-
gir a los intereses particulares de los Estados miembros (algunos de ellos,
al menos, y en cada caso particular) y los objetivos generales enunciados
por la Unidn. A estas dificultades de base se le fueron sumando nuevos
problemas. A mediados de esta primera década del siglo XX1 resulté apre-
ciable una pérdida de impulso politico por parte de la UE, tanto en el plano
interno como en su proyeccion exterior, del cual la fracasada reforma de
NN.UU. fue s6lo un ejemplo. Seguramente, el punto de inflexiéon que
marca el cambio de tendencia en el pulso politico europeo fue el rechazo al
Tratado constitucional manifestado en los referendos negativos de Francia
y Holanda en 2005, que sumieron a la Unién en una profunda crisis insti-
tucional y politica que acabd por condicionar su proyeccion exterior, que
se vio crecientemente subordinada a los Estados Unidos, especialmente
tras la victoria electoral de Barak Obama en el otofio de 2008. Pero lo que
acaba marcando un nuevo escenario internacional, completamente dife-
rente al anterior, es el estallido de la crisis financiera de dimension «glo-
bal» ese mismo afio?*.

La crisis va a tener el efecto inmediato de cambiar radicalmente el es-
tado de dnimo de los europeos modificando la percepcion que se tenia hasta
ese momento sobre el nuevo mundo impulsado por la globalizacion y sobre
su papel en €l como «actor global». Del optimismo autocomplaciente que se
manifestaba al inicio del siglo?, se pasé al pesimismo de manera abrupta?®,
instaldndose en la conciencia europea actual el convencimiento de un de-

2 STIGLITZ, J., Caida libre. El libre mercado y el hundimiento de la economia mundial.
Punto de Lectura, Madrid, 2011, p. 70.

25 Vid. por ejemplo: LEONARD, M., Por qué Europa liderard el siglo xxi. Taurus, Ma-
drid, 2005; RIFKIN, J., El suefio europeo. Paidés, Barcelona, 2004.

26 SENDAGORTA, F., Europa entre dos luces ;Declive o resurgimiento? Biblioteca
Nueva, Madrid, 2007; YOUNG, R., Europe’s Decline and Fall. The Struggle Against Global
Irrelevance. Profile Books, Londres, 2010.
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clive inevitable, de una «dulce decadencia»?’ que condena a la Unidn a la
préctica irrelevancia internacional.

Desde el momento mismo de su estallido, la crisis va a ser contemplada
en Europa como un cataclismo. Un «parteaguas de la historia»?®. Un «giro
geopolitico de dimensiones histdricas que estd alterando el equilibrio de po-
der en el mundo de manera irrevocable»?. Frente a la anterior comprensién
de la globalizacién como un fendmeno «post-moderno» pasa a ser percibida
como un fenémeno «geopolitico»* que promueve unas condiciones de re-
parto de la riqueza mundial que por vez primera en muchos siglos favorecen
a los paises no occidentales. La globalizacién ya no beneficia a Occidente?!,
y la actual crisis no hace sino acelerar esta dindmica haciendo irreversible
el proceso. La consecuencia derivada es el ascenso de Asia como nuevo po-
der geopolitico® y el irremediable declive europeo.

La posibilidad de ser superados por los paises emergentes y no poder ocu-
par un lugar central, definitorio del orden internacional, ha generado una cre-
ciente angustia en el seno de la UE que se ve reflejada, entre otros documentos,
en el informe del grupo de reflexion presidido por Felipe Gonzdlez presentado
al Consejo Europeo en junio de 2010 bajo el titulo: Proyecto Europa 2030.

«En los préximos veinte afios, no sélo habrd varios polos de poder,
sino que el centro de gravedad del mundo se habrd desplazado también:
hacia Asia y el sur del planeta» (...) «la Unién y sus Estados miembros
podrian caer en la marginacion y volverse una peninsula occidental del
continente asidtico, cada vez mds insignificante»3.

%7 Felipe Gonzdlez, en su intervencion ante el congreso «La respuesta tecnoldgica al de-
sarrollo sostenible» celebrado en Sevilla en junio de 2008, declar6 que el modelo de desarro-
1lo que hizo de Europa una potencia a mitad del siglo xx hoy la arrastra hacia una «dulce de-
cadencia» que solo podrd parar con la incorporacion de las nuevas tecnologias en el sistema
productivo, en: Cinco Dias (18.6.2008).

2 GONZALEZ, F., Mi idea de Europa. RBA, Barcelona, 2010, p. 10.

2 GRAY, J., «Mucho mds que una crisis financiera», El Pais (11.10.2008).

30 GNESOTTO, N., «L’Europe politique a-t-elle un avenir?», ROCARD, M. / GNE-
SOTTO, N. (eds.), Notre Europe. Robert Laffont, Parfs, 2008, p. 306; BATALLA, X., «2007:
La globalizacidn topa con la geopolitica», Anuario internacional CIDOB 2008. CIDOB, Bar-
celona, 2008, pp. 13-19; KAPLAN, R., «La venganza de la geografia», Foreign Policy en Es-
paiiol junio-julio 2009.

31 Este es el diagndstico que ofrece el economista jefe del HSBC (The Hongkong and
Shanghai Banking Corporation) en su obra: KING, S. D., Losing Control. The Emerging
Threats to Western Prosperity. Yale University Press, 2010.

32 MAHBUBANI, K., The New Asian Hemisphere: The Irresistible Shift of Global
Power to the East. Public Affairs, Nueva York, 2008.

33 GRUPO DE REFLEXION SOBRE EL FUTURO DE LA UE EN 2030, Proyecto
Europa 2030. Retos y oportunidades. Consejo Europeo, mayo 2010, pp. 11 y 12. (www.
hablamosdeeuropa.es/Documents/Informe_Grupo_Reflexidn.pdf).
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Miedo a la globalizacion, miedo a la irrelevancia, miedo, en definitiva,
al futuro. Asf lo reconocia el Presidente del Consejo Van Rompuy en su dis-
curso de noviembre de 2010 conmemorando la caida del muro de Berlin:
«El mayor enemigo de Europa hoy en dia es el miedo»**. Este miedo es re-
flejo de un sentimiento de inseguridad muy extendido que refleja una cre-
ciente incapacidad intelectual y politica para hacer frente a los nuevos desa-
fios que plantea la sociedad internacional de la globalizacion?>.

Indudablemente, Europa cuenta con sélidos argumentos para alimentar
su pesimismo. Los problemas demograficos y econdmicos son desbordan-
tes. Nos enfrentamos a una creciente pérdida de productividad en compa-
racion con los Estados Unidos y el conjunto de economias de paises emer-
gentes. El envejecimiento demografico plantea un dilema insoluble que nos
obliga a optar entre la incorporacién masiva de inmigrantes o la severa re-
forma (acaso desmantelamiento) del Estado del bienestar por no poder sos-
tenerlo. Y a ello se le suma una dependencia energética critica respecto de
los combustibles fésiles. Pero como argumenta José Ignacio Torreblanca?,
aunque estas tendencias sean claras, Europa no puede abandonarse a un de-
terminismo fatalista. La Unidn dispone de un cierto margen de tiempo y de
maniobra para revisar su politica y evitar que esta profecia se cumpla.

IV. Repensar la politica europea

La evolucion registrada en los ultimos afios, los problemas acumulados
y la emergencia de nuevos actores internacionales relevantes, obliga a Eu-
ropa a replantearse los fundamentos sobre los que ha asentado su concep-

34 Sus palabras literales fueron: «The biggest enemy of Europe today is fear. Fear leads
to egoism, egoism leads to nationalism, and nationalism leads to war («le nationalisme,c’est
la guerre» (F. Mitterrand)). Today’s nationalism is often not a positive feeling of pride of
one’s own identity, but a negative feeling of apprehension of the others. Fear of ‘enemies’ wi-
thin our borders and beyond our borders. It is a feeling all over Europe, not of a majority, but
everywhere present.» VAN ROMPUY, H., «A Curtain went up» Berliner Europa-Rede, Per-
gamon Museum (Berlin, 9.11.2010) (PCE 256/10) (www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_
data/docs/pressdata/en/ec/117623.pdf).

35 Javier Solana se ha lamentado de esta carencia politica en sus propias filas: «la social-
democracia, desgraciadamente, ha perdido terreno en Europa. No se dieron cuenta de lo que
se avecinaba. Nadie lo hizo. Pero la socialdemocracia debié ser mds consciente de los cam-
bios que serfan necesarios. La politica en parte es saber “civilizar el futuro”. La socialdemo-
cracia no ha sabido hacerlo esta vez». SOLANA, J., Reivindicacion de la politica. Debate,
Barcelona, 2010, p. 242.

36 TORREBLANCA, J. 1., «La gobernabilidad del mundo y la fragmentacién del poder
europeo» en LAMO DE ESPINOSA, E. (coord.), Europa después de Europa, Academia Eu-
ropea de Ciencias y Artes, Madrid, 2010, p. 369.
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cion del mundo y del papel que debia desempeiiar en €l. Como se afirmaba
en el informe Proyecto Europa 2030: «Para que la Unidn se asegure el fu-
turo, tendrd que adaptar sus objetivos y politicas con objeto de hacer frente
a este mundo en rdpida transformacién»3’. Esto implica que la UE debe re-
plantearse tanto su interpretacion de la globalizacién como el programa po-
litico que llevaba asociado, la gobernanza global y, desde luego, también el
discurso con el que se proyecta en el mundo. No hacerlo puede acelerar el
paso hacia la temida irrelevancia.

(Las dos décadas transcurridas desde la desaparicion de la URSS per-
miten confirmar la interpretacion de que la globalizacién nos impulsa ha-
cia el mundo post-moderno enunciado por Cooper? No lo parece. Asisti-
mos, mds bien, al auge de determinados Estados que han visto reforzados
sus atributos de poder considerados en un sentido tradicional. La poblacion,
los recursos naturales, la economia productiva y el poder del gobierno vuel-
ven a ser variables determinantes a la hora de configurar una nueva conste-
lacion de actores preeminentes: los BRICs en la actualidad y los N-11 en el
futuro inmediato?®.

En estas circunstancias de atribucidn divergente de los recursos de po-
der internacional resulta muy dificil que la UE pueda promocionar su pro-
pio modelo como pauta rectora del nuevo orden internacional. Jean Da-
niel, editorialista de Le Nouvel Observateur, ha proclamado el nacimiento
de una «era posoccidental»* en la cual, los paises emergentes arrebatarian
a Europa «la centralidad de una civilizacién que garantizaba su hegemonia
intelectual», para concluir que «Occidente descubre que sin el poder ya no
encarna el ideal».

La capacidad de atraccién en que se ha apoyado el comportamiento in-
ternacional de la UE se estd debilitando. La complaciente autopercepciéon
europea de verse como una potencia benévola, «<normativa»*’, volcada en el
ejercicio de su «poder transformador»*! capaz de atraer hacia su modelo po-
litico al resto de los actores internacionales debe ser también cuestionada.

37 Proyecto Europa 2030, p. 11.

3 El término BRIC —acrénimo de Brasil, Rusia, India y China— se refiere al grupo de
paises emergentes que acabarfan liderando el mapa econémico mundial. El creador del tér-
mino, Jim O’Neill, presidente de Goldman Sachs (gestion de activos), ha acufiando una nueva
denominacion: N-11, para referirse a los nuevos paises emergentes (Bangladesh, Egipto, In-
donesia, Irdn, Corea, México, Nigeria, Pakistdn, Filipinas, Turqufa y Vietnam). A su juicio,
son los paifses que cuentan con el mayor potencial para convertirse en los préximos protago-
nistas de la escena internacional. «Entrevista a Jim O’Neill», El Pais Negocios (13.3.2011).

3 DANIEL, J., «Nace la era posoccidental», El Pais (10.9.2010).

4 MANNERS, I., «Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?», Journal of
Common Market Studies 2002 Vol. 40. n.° 2, pp. 235-258.

41 LEONARD, M., op. cit., nota 25, p. 17.
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A la Union cada vez le resulta mds dificil conservar esa fuente de poder
blando, lo cual no quiere decir que haya desaparecido, aunque el retroceso
sea manifiesto*?. El caso mds significativo tal vez sea la percepcién que se
tiene de la UE en Turquia. Cansada, posiblemente, del ambiguo trato reci-
bido desde Bruselas y con un creciente optimismo alimentado por el auge
de su economia, la opinién publica turca respecto a Europa no ha dejado
de empeorar en los dltimos afios. En 2004, el 73% de los encuestados afir-
maba que pertenecer a la UE serfa positivo, pero el apoyo ha caido al 38%
en 20104,

Esta pérdida de peso en la valoracién de la opinion ptiblica internacio-
nal no es sino reflejo de una creciente pérdida de relevancia internacional.
Los ejemplos, desgraciadamente, han sido frecuentes en los ultimos afios.
China se permitié cancelar unilateralmente la cumbre bilateral con la UE
en noviembre de 2008 en respuesta a la entrevista entre Sarkozy y el Dalai
Lama en Polonia y por el desaire cometido por los gobiernos de Alemania,
Dinamarca, Francia y Holanda de no asistir a la inauguracion de los Jue-
gos Olimpicos de Pekin*. Por razones diferentes pero con idénticos resul-
tados, también el presidente Obama suspendié la Cumbre UE-EE.UU. pre-
vista para mayo de 2010 y que finalmente se retrasé para hacerla coincidir,
en noviembre de ese mismo afno, con la Cumbre de la OTAN en Lisboa.
La triste comparecencia ptblica de Obama, Durdo Barroso y Van Rompuy,
apenas una hora después de haberse iniciado la reunion sin apenas conteni-
dos®, ilustra la relevancia que la actual presidencia estadounidense confiere
a Europa en su accion diplomdtica. Y, desde luego, todas las alarmas euro-

42 En la valoracion sobre la influencia de distintos paises que regularmente realiza la
BBC, en su informe de 2010 se aprecia un salto atrds en las opiniones favorables respecto
de la UE emitidas en paises extra-europeos como Canadd y China (16 puntos de descenso en
cada caso), India (13 puntos), Estados Unidos (12), Filipinas (11) o Australia (10), aunque si-
guen predominando las opiniones positivas, salvo en Turquia y Pakistdn, donde las opiniones
negativas respecto de Europa son predominantes (45% y 30% de respuestas desfavorables,
respectivamente). BBC World Survey 2010, p. 17 (www.worldpublicopinion.org/pipa/pipa/
pdf/apr10/BBCViews_Apr10_rpt.pdf).

43 Ademds, el porcentaje de turcos que afirman que Turquia deberfa cooperar con los
paises de la UE ha descendido nueve puntos, hasta representar tan sélo un 13%. Por el con-
trario, quienes piensan que Turquia deberfa actuar en solitario en los asuntos internaciona-
les representan un 34%. GERMAN MARSHALL FUND, Transatlantic Trends 2010 (Www.
transatlantictrends.org).

4 FOX, J., GODEMENT, F., «<A Power Audit of EU-China Relations», Policy Re-
port — European Council on Foreign Relations. ECFR, Londres, 2009 (http://ecfr.eu/page/-/
documents/A_Power_Audit_of EU_China_Relations.pdf).

4 En palabras de Obama, la reunion «no es tan excitante como otras, porque bdsicamente
estamos de acuerdo en todo». El encuentro se celebrd al término de la cumbre de la OTAN, el
Consejo OTAN-Rusia y la cumbre de la ISAF (Afganistdn). Vid. «Washington da la espalda a
la UE», en: El Pais (21.11.2010).
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peas se dispararon ante el «desastre increible» que supuso la Cumbre so-
bre el Clima celebrada en Copenhague en diciembre de 2009%. Pese a que
la cita reunié a mds de 150 jefes de Estado y de gobierno, solo se alcanzo
un pacto de minimos cuyo texto fue concluido en una reunién celebrada a
puerta cerrada entre los lideres de EE.UU., China, India, Brasil y Sudéfrica,
sin que participara un solo representante europeo.

Desde el propio Washington se ha extendido el convencimiento de que
la integracion europea alcanz6 en la pasada década su «mdximo nivel»*’ y
ha dejado de ser «un actor de primer nivel»*® que se encuentra irremisible-
mente condenado a la «marginacién geopolitica»* Si esta es la opinién do-
minante que tienen de nosotros nuestro principal socio y aliado ;qué im-
presion no se tendrd desde el resto del mundo? Es posible, como afirma
Mahbubani, que Europa no se haya dado cuenta de hasta qué punto se estd
volviendo «irrelevante»>°.

Debemos reconocer que el proyecto europeo de gobernanza global re-
presenta un desafio extraordinario para la politica exterior de la UE en una
dimensién mudltiple. En primer lugar debe impulsar la reforma de las orga-
nizaciones internacionales para que puedan asumir la gestion de los asuntos
mundiales de manera eficaz. Para logarlo debe desarrollar una fuerte capa-
cidad de liderazgo que le permita atraer hacia sus puntos de vista las posi-
ciones defendidas por el resto de los actores. Pero ademds, debe profundi-
zar su integracion politica, atribuyendo a la Unién la influencia y visibilidad
que hasta ahora radica en los Estados miembros. Y todo ello tratando de ga-
nar influencia en un entorno de pérdida relativa de poder internacional. La
tarea es titdnica, se mire por donde se mire. Si analizamos la actuacién eu-
ropea realizada en los dltimos afios en las instituciones centrales del sistema
internacional (NN.UU. y las organizaciones de Bretton Woods) los resul-
tados obtenidos nos deben obligar a reflexionar si la estrategia disefiada se

46 Segiin el informe del embajador estadounidense enviado al Departamento de Es-
tado desvelado por Wikileaks, el Presidente del Consejo Van Rompuy calificé la cita como
«un desastre increible» en el que Europa fue «totalmente excluida» y «maltratada». El Pafs
(4.12.2010) (http://www.elpais.com/articulo/internacional/Van/Rompuy/Copenhague/fue/
desastre/cumbres/funcionan/elpepiint/20101204elpepiint_3/Tes).

47 FRIEDMAN, G., La préxima década. Los lideres y las potencias que determinardn el
mundo que viene. Destino, Barcelona, 2011, p. 200 (el autor es el actual presidente de Strat-
for, la principal compaiifa privada de prediccion geoestratégica de los Estados Unidos).

4 HAAS, R., «A waning Europe means less to America», Financial Times (13.5.2010)
(el autor es el actual presidente del Council on Foreign Relations de los Estados Unidos).

49 SHAPIRO, R. I., 2020. Un nuevo paradigma. Tendencias, Barcelona, 2009, p. 46 (el
autor fue Subsecretario de Comercio durante la presidencia de B. Clinton).

0 MAHBUBANI, K., «The Case Against the West», Foreign Affairs 87 n.° 3, 2008,
pp. 111-124 (www.foreignaffairs.com/articles/63402/kishore-mahbubani/the-case-against-
the-west).
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ajusta a los medios de que la Union dispone, si las formas de actuacion de
la UE se corresponden efectivamente con los objetivos sefialados y, por tl-
timo, si estos objetivos colectivos son asumidos, con todas las consecuen-
cias, por parte de los Estados miembros.

1. La pérdida de capacidad de atraccion europea en Naciones Unidas

En los tltimos afios se ha manifestado una corriente de voto en el seno
de la Asamblea General de Naciones Unidas (AG) que tiende a rechazar las
propuestas relativas a los Derechos Humanos planteadas por los Estados eu-
ropeos. Segtin un estudio realizado por el European Council on Foreign Re-
lations (ECFR)’! sobre esta cuestion, haciendo un seguimiento exhaustivo
de todas las votaciones realizadas en la AG sobre materias que afectan a la
defensa de los Derechos Humanos efectuadas desde 2008, la pérdida de in-
fluencia europea es incontestable. El estudio identifica cuatro categorias de
paises en funcion del sentido de su voto:

— Paises europeos vecinos de la UE: se trata de 16 Estados que desde
el fin de la guerra fria han votado en el sentido de la Union y que, a
partir de 2008, han mantenido posiciones mds auténomas, cuando
no directamente contrarias a las defendidas por la Unién. El caso de
Kosovo y la actitud de Serbia han sido decisivos en ese cambio.

— Paises no europeos normalmente alineados con la UE (entre los que
se incluye a EE.UU.). Este grupo presenta una coincidencia en el
sentido del voto entre el 75 y el 51% de las ocasiones. El nimero
de sus integrantes tiende a reducirse gradualmente. De 44 paises en
2008 pasé a 32 en 2009 y se redujo a 22 en 2010. El mayor nimero
de deserciones se ha localizado en Africa y Asia, quedando reduci-
dos los apoyos europeos practicamente a América Latina o Israel.

— Paises cuyo voto fluctia, aunque suelen votar en el sentido de la UE
entre un 26 y un 50% de las ocasiones. Al igual que en el grupo an-
terior, la tendencia es a disminuir (de 86 pasaron a 77 en 2009), en
particular por el comportamiento de los paises isldmicos.

— Por tltimo se encontraria el grupo de paises que casi nunca votan con
la UE (menos del 35% de las votaciones sobre Derechos Humanos).

51 Se trata de una serie de estudios sucesivos sobre el mismo tema: GOWAN, R.,
BRANTNER, F., A Global Force for Human Rights? An Audit of European Power at the UN
The EU and human rights at the UN — 2009 review; y The EU and human rights at the UN:
2010 review. ECFR, 2008, 2009 y 2010, respectivamente (ecfr.eu). Una version reducida del
primer informe puede consultarse en espafiol en: GOWAN, R., BRANTNER, F., «UE, dere-
chos humanos y Naciones Unidas», Politica Exterior n.°126/2008, pp. 65-80.
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Este apartado ha observado un crecimiento espectacular, de 19 Esta-
dos pasaron a 40 en 2009 y 61 en 2010. En el seno de este grupo pue-
den distinguirse dos colectivos cuyo voto tiende a converger. Por un
lado aquellos paises que por razones de fe dan prioridad a los princi-
pios religiosos colectivos frente a los derechos individuales, como por
ejemplo los paises musulmanes, aunque no sélo ellos. Por otra parte se
encontrarian aquellos paises que defienden el soberanismo frente a las
reinterpretaciones «post-nacionales» de la soberanfa, entre los que se
encuentran China, Rusia, asi como un grupo nada despreciable de go-
biernos con historial contrastado en violaciones de Derechos Huma-
nos. En buena medida, ambos grupos tienden a superponerse.

Los resultados de estos informes resultan reveladores en muchos aspec-
tos. En primer lugar, por el foro en el que se producen, Naciones Unidas, y
en segundo lugar, por el tema que es objeto del creciente rechazo, los Dere-
chos Humanos. La centralidad absoluta de ambas cuestiones en los objeti-
vos y en la estrategia de la UE estdn fuera de toda discusion. Por esta razén
bien puede tomarse el sentido de las votaciones en el seno de la AG como
una desautorizacion hacia la UE que pone en entredicho su capacidad de li-
derazgo internacional para impulsar el orden internacional que propugna en
la direccién de la gobernanza global>?.

Hay mds ejemplos que permiten ilustrar esta corriente de voto en la
Asamblea General contrario a la Unién, por lo que no puede ser considerado
como un mero episodio. Sefialemos tan sélo dos casos: la Responsabilidad
de Proteger (RdP) y el cambio de estatuto de la UE ante la Asamblea.

Sabida es la resistencia que ha encontrado la RdP para ser aceptada
como una nueva norma internacional. Desde el momento en que fue so-
metida a debate, al inicio del siglo, un nimero significativo de actores la
han rechazado por considerarla un instrumento al servicio de los Estados
mds poderosos para legitimar su capacidad de ingerencia sobre el resto del
mundo. El principal foco de oposicion ha partido del grupo de Estados que
integran el Movimiento de Paises No Alineados, organizado en la ONU
bajo titulo de G-77.

En la dltima ocasion en que fue debatida la RdP en NN.UU., en julio de
2009, el debate plenario en la AG>? se resolvié con una muy escueta reso-
lucién que reflejaba las enormes diferencias que siguen enfrentando a de-

32 Aunque los autores de estos informes sefialan como principal causa la introspeccién de
la diplomacia europea, volcada en la coordinacién entre los Estados miembros, que no facilita
desarrollar estrategias que permitan incorporar a otros Estados. Ibid., p. 76.

3 More than 40 Delegates Express Strong Scepticism, Full Support as General As-
sembly. Nueva York, 24 de julio de 2009 (GA/10849) (www.un.org/News/Press/docs/2009/
2a10849.doc.htm).
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fensores y detractores’*. Entre los que integran este dltimo grupo han sido
identificados colectivos que atienden a razones diferentes’ pero que en-
cuentran un punto de encuentro, con su voto negativo, en su oposicion y re-
sistencia ante las propuestas occidentales, un sentido de voto opositor que
tiende a ser capitalizado por los paises emergentes.

Algo parecido ocurrié cuando la Asamblea General rechazd, en septiem-
bre de 2010, la propuesta europea de modificar las condiciones de represen-
tacion de la UE ante Naciones Unidas para adaptarla a la nueva estructura
institucional de la accidn exterior europea establecida por el Tratado de Lis-
boa®*. Desde su entrada en vigor, en diciembre de 2009, la delegacién de la
Comisién Europea ante Naciones Unidas se transformé en delegacion de la
UE, compartiendo la funcién de representante de la Union ante NN.UU. con
la Mision Permanente del pais que ocupa la presidencia rotatoria del Con-
sejo. En septiembre de 2010 la UE solicité modificar su estatuto de obser-
vador (que no le daba derecho a tomar la palabra) para permitir a la Alta Re-
presentante hablar en nombre de los Estados miembros ante la AG, a nivel
interministerial. Como es conocido, la propuesta fue rechazada. La lista de
paises que votaron en contra de la propuesta europea no sélo estaba integrada
por los miembros de organizaciones regionales que como la Unién Africana
o la ASEAN aspiraban a obtener un tratamiento semejante. También inclufa
a aliados tradicionales e interlocutores internacionales claves, como Austra-
lia, Brasil, Canadd, China, Federacion Rusa, India o Nueva Zelanda®’.

54 «La Asamblea General (...) toma nota del informe del Secretario General y del opor-
tuno y productivo debate» y «decide seguir examinando la responsabilidad de proteger».
NN.UU. — ASAMBLEA GENERAL: Resolucion 63/308 — Responsabilidad de Proteger,
Nueva York, 14 de septiembre de 2009 (A/RES/63/308) (http://daccess-dds-ny.un.org/doc/
UNDOC/GEN/N09/513/41/PDF/N0951341.pdf?OpenElement).

35 Entre los criticos puede distinguirse a aquellos gobiernos que se sienten «amenazados»
por la aplicacién del nuevo principio. En segundo lugar se situarfa el grupo mds numeroso,
denominado «anti-imperialista» cuyo argumento principal es destacar el valor instrumental
que la RdP tiene para las grandes potencias occidentales que tratan de mantener su tradicional
capacidad de influencia ampardndola ahora en una interesada y selectiva defensa de los De-
rechos Humanos. Un tercer grupo estaria formado por los «legalistas» que se oponen a cual-
quier acto de injerencia externa apelando al principio de soberanfa. Y por dltimo se encontra-
rian los «escépticos» y los «dubitativos» que consideran al principio imposible de aplicar de
una manera imparcial, justa y equitativa. FRIDE, INTERMON-OXFAM, Responsabilidad de
proteger: De las ideas a la capacidad (marzo de 2009). pp. 9-10 (www.intermonoxfam.org/
cms/HTML/espanol/3265/090316_R2P_report_SP.pdf).

36 Participation of the European Union in the work of the United Nations, 31 de agosto
de 2010 (A/64/L.67).

57 Un andlisis detallado sobre la votacién en: EMERSON, M., WOUTERS, J., «The
EU’s Diplomatic Debacle at the UN. What else and what next?», CEPS Commentary (octu-
bre 2010), (www.ceps.eu/book/eu%E2%80%99s-diplomatic-debacle-un-what-else-and-what-
next).
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Aunque la propuesta de la UE fue rechazada, se logré el compromiso
de seguir discutiéndola, lo que no evité que numerosos observadores lo
consideraran un fracaso diplomatico para la Union’8. Por fortuna, y después
de un esfuerzo diplomdtico considerable, la Unién consiguié un gran éxito
al lograr modificar su estatuto de observador ante la Asamblea de NN.UU.
en una nueva votacion celebrada el 3 de mayo de 2011%°. Con 180 votos a
favor, ninguno en contra (diez paises no votaron, entre ellos Libia o Vene-
zuela) y dos abstenciones (Siria y Zimbabwe), el acuerdo abre la puerta a
que otras organizaciones regionales logren también ese mismo estatuto, lo
cual ha sido clave para desbloquear la votacion.

Con el nuevo estatuto de observador® los representantes de la UE ad-
quieren el derecho a intervenir en la Asamblea General, pudiendo presen-
tar propuestas y enmiendas aprobadas por los Estados miembros de la UE y
ejercer el derecho de réplica, aunque no podrdn votar ni presentar candida-
tos ni recurrir las decisiones del presidente de la Asamblea. Constituye, sin
duda, un gran éxito para el desarrollo de la politica exterior de la Unidn tras
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, que permite aumentar la coheren-
cia interna y ganar mayor visibilidad en la escena mundial, aunque no se
vea afectada la representacion en el Consejo de Seguridad, lo cual consti-
tuye una excepcion verdaderamente significativa.

Siendo indudablemente positivo el resultado de esta votacidn, y las
oportunidades politicas que se abren a partir de ahora para la Uniodn, estd
por ver el desarrollo futuro que pueda tener en el papel desempefiado por
la UE ante la ONU. Ojald represente un hito que permita invertir la nega-
tiva tendencia de rechazo registrada en los ultimos afios, pero para logarlo
Europa tendrd que desplegar una actividad diplomdtica firme y constante.
Y, desde luego, tampoco queda cerrada la posibilidad de que los Estados
miembros mantengan posturas divergentes en este foro, especialmente ante
el Consejo de Seguridad. Como se puso de manifiesto en la votacion en la
que se decidi6 autorizar el uso de la fuerza contra Libia®!, el Tratado de Lis-
boa no es instrumento suficiente para evitar las divergencias entre los socios

3% EMERSON, M., WOUTERS, JI., op. cit.; y DRIESKENS, E., VAN SCHAIK, L. (eds.),
The European External Action Service: Preparing for Success. Netherlands Institute of Inter-
national Relations, 2010, p. 8 (www.clingendael.nl/publications/2011/20110200_clingendael_
paper_1.pdf).

% General Assembly, in Recorded Vote, Adopts Resolution Granting European Union.
Right of Reply, Ability to Present Oral Amendments, 3 de mayo de 2011 (GA/11079/Rev. 1%).

0 Participacion de la Union Europea en la labor de las Naciones Unidas, 10 de mayo
de 2011 (A/RES/65/276).

61 Resolucién 1973. El Consejo de Seguridad aprueba “zona de exclusion aérea” en
Libia, Nueva York, 17 de marzo de 2011 (SC/10200) (www.un.org/News/Press/docs/2011/
s¢10200.doc.htm).

Cuadernos Europeos de Deusto
40 ISSN: 1130 - 8354, Nuim. 45/2011, Bilbao, pags. 23-47



Los desafios de la Unién Europea en la gobernanza global Rafael Garcia Pérez

(divergencias no anecddticas, precisamente): Alemania se abstuvo, junto a
Rusia, en la Resolucién propuesta por Francia y Reino Unido.

2. La dificil reforma de las organizaciones economicas internacionales

Antes de que estallara la crisis en 2008 ya era evidente la necesidad de
un gobierno econémico a nivel mundial, pero también en el seno de la pro-
pia Europa para asegurar el buen gobierno del euro. La crisis convirtio esa
necesidad en urgencia haciendo de la economia un elemento central de la
agenda mundial desde entonces. Entre las iniciativas que se han impulsado
para lograr ese fin destaca, por encima de todas, el denominado G-20 am-
pliado: un instrumento multilateral que, al menos en sus inicios, daba la im-
presién de poder satisfacer todas las necesidades de gobierno econdmico
planteadas. Sin embargo, los resultados logrados en las cinco ocasiones en
que se ha reunido hasta ahora este foro informal no han satisfecho las ex-
pectativas despertadas en sus inicios cuando se hablg, nada menos, de re-
fundar el orden econémico internacional®?.

La gestidn politica de la crisis ha supuesto para los paises europeos una
durisima prueba de la que no estdn logrando salir airosos, al menos de mo-
mento. Este enorme desafio se manifiesta en dos planos simultdneos e inte-
rrelacionados: el papel desempefiado por la UE en el G-20 y la reforma de
las instituciones econdmicas internacionales. Vayamos por partes.

Con respecto al G-20 no quiero incidir sobre los magros resultados ob-
tenidos, aunque algunos de ellos hayan sido decisivos como poner freno al
proteccionismo y controlar la «guerra de divisas». Con toda seguridad, las
expectativas depositadas en este foro superaban a sus capacidades, teniendo
en cuenta el entorno particularmente dificil en que se han desarrollado sus
trabajos. Por el contrario, lo que quiero destacar son las dificultades objeti-
vas a las que se enfrenta la materializacion practica de la gobernanza eco-
némica mundial. Una de las ventajas del G-20 era su cardcter informal. En
principio se pensaba que esa caracteristica lo ponia a salvo de los constrefii-
mientos procedimentales, ganando en libertad de accién. Una consecuencia
derivada de lo anterior era su falta de legitimidad para adoptar decisiones,
por muy representativa que fuera su composicién en términos demogrd-
ficos y de PIB. En todo caso, se pensaba que la falta de legitimidad seria
compensada con los resultados: si su gestion se revelaba eficaz, el G-20 se
consolidaria. La esperanza consistia, en definitiva, en logar transformar un

62 MORENO GARCIA, P., Dos afios de Cumbres del G-20: adagio spiccato. Real Insti-
tuto Elcano (Anadlisis n.° 162/2005 de 15.11.2010).
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multilateralismo eficaz de legitimidad dudosa en otro institucionalizado y
legitimado por su buena gestidn. Pero ese trdnsito no se ha consumado. An-
tes al contrario, la reunién de Toronto (junio 2010) demostré los limites de
este foro para resolver los problemas econémicos mundiales®®, aunque en
Seul (noviembre 2010) se hayan mejorado las perspectivas.

La UE ha desempefiado en este proceso un papel practicamente irrele-
vante. La presencia en el G-20 de los principales paises europeos, que no
todos pertenecen al euro, reduce a la Unidn a la funcion de mero observa-
dor, aunque cuente con capacidad de voto. De forma habitual las negocia-
ciones son mantenidas por los gobiernos nacionales, que tienden a defen-
der sus propios intereses, no siempre coincidentes. Como consecuencia, la
cohesidn y coherencia europeas quedan relegadas. En palabras de Pedro
Solbes:

«Los gobiernos europeos han usado el G-20 para atender sus propios
intereses en vez de fomentar una cooperacion multilateral mds extendida
y equilibrada. Europa no sélo estd sobrerrepresentada en el Grupo, sino
que no ha habido una coordinacién sistemdtica entre los Estados miem-
bros. Pero, ;cémo pretende la Union que otras potencias apliquen los
principios multilaterales que ella misma ignora?®*

La falta de coordinacion entre los Estados europeos y la sobrerrepresen-
tacion son también los principales problemas a los que se enfrenta la Union
en la reforma de las organizaciones econdmicas internacionales. Sobre esas
bases resulta ilusiono pretender ejercer un liderazgo europeo con capacidad
para atraer a sus posiciones a los demds actores.

En las instituciones de Bretton Woods (FMI y Banco Mundial), resulta
manifiesta la ausencia de una posicion comtn europea, la sobrerrepresenta-
cion de los Estados miembros y sus resistencias a ceder «sillas» y porcen-
tajes de voto a otras partes del mundo, como si su obstinacidn les sirviera
para prolongar su influencia internacional. El problema que se plantea es,
por tanto, doble. Por un lado, es necesario superar las resistencias naciona-
les a consumar una integracion efectiva de la Unién en su proyeccion inter-
nacional (consecuencia derivada del Tratado de Lisboa) lo cual lleva impli-
cito una dilucién de la visibilidad e influencia de los Estados nacionales.
Por otro, los Estados europeos deben impulsar unas reformas cuyo resul-
tado, a la postre, se traduce en una pérdida de su poder internacional consi-

9 TUGORES QUEL, J., Cumbre del G-20: ;y después de Toronto? Real Instituto Elcano
(Andlisis n.° 112/2010 de 30.6.2010).

% SOLBES, P, «La reforma de la gobernanza econémica mundial», MARTININGUI, A.,
YOUNGS, R. (eds.), Desafios para la politica exterior europea en 2011. FRIDE, Madrid, 2010,
p- 21.
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derado tanto en términos individuales como colectivos. La esperanza radica
en que ese poder, aunque menor, pueda ser mds eficaz en la defensa de los
intereses comunes.

La sobrerrepresentacion europea es manifiesta en todos los dmbitos: en
el G-7, donde cuatro de sus miembros son europeos (Alemania, Francia,
Italia y R. Unido)®; en el G-20 donde previsiblemente los europeos acaba-
rén ocupando seis plazas (las cuatro anteriores, mds la Presidencia del Con-
sejo de la UE y el puesto ocupado por Espaiia, si finalmente logra consoli-
darse); asf como en las instituciones de Breton Woods. La tabla 2 refleja las
modificaciones en la asignacion de voto aprobadas en las reformas sucesi-
vas del FMI (2006, 2008 y 2010) y del Banco Mundial (2010), relaciondn-
dolas con la participacién de los distintos actores en el PIB mundial actual,
y en su proyeccién dentro de una década.

Tabla 2

Asignacién de votos en el FMI y el BM
(en relacion con la participacién en el PIB mundial)

FMI BM Participacion
% voto % voto en el PIB mundial * %

Pre-Singapur ~ Post-  Post- | Hasta  Post-

sept 2006 2008 2010 | 2010 2010 20102015 2020

UE-27 325 309 294 | 285 263 | 208 187 16.6
EE.UU. 17 16.7 165 | 164 158 | 202 183 164
Brasil 1.4 1.7 2.2 2.1 22 2.9 2.8 2.7
Rusia 2.7 2.3 2.5 2.8 2.8 3.0 3.0 2.9
India 1.9 2.3 2.6 2.8 29 5.2 6.1 7.0
China 2.9 3.8 6.07 2.8 44| 133 169 20.6
Total 8.9 11.1 1407 | 105 123 | 244 288 332
BRICs

* Estimado sobre la paridad de poder adquisitivo en 2010.

Fuente: EMERSON, M., Upgrading the EU’s role as global actor. ECFR, 2011, pp. 71-74.
IMF, «Quota and Voting Shares Before and After Implementation of Reforms Agreed in 2008
and 2010» (www.imf.org/external/np/sec/pr/2011/pdfs/quota_tbl.pdf)

% En abril de 2011, el FMI hizo publico su informe sobre las previsiones econémicas
para 2011. En el nuevo ranking entre las siete primeas economias del planeta ya no figuran
Canadd e Italia que han sido sustituidas por China y Brasil. «Espafia cae a la 12* economia
mundial y no volverd a estar entre las 10 mds grandes en afios», El Pais (11.4.2011).
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El resultado es muy ilustrativo. Los paises europeos han cedido dos de
las nueve «sillas» de directores ejecutivos que hasta ahora ocupaban (de
un total de 24) y han transferido parte de sus derechos de voto (un 3,1%
en el FMI y un 2,2% en el BM) que han beneficiado principalmente a los
BRICs, sin que la participacidn estadounidense apenas haya variado. Pese
a todo, el peso de los paises europeos sigue siendo superior al doble del
conjunto de los BRICs, cuando su aportaciéon al PIB mundial ya es casi
cuatro puntos inferior. Los datos ponen de relieve que estas reformas difi-
cilmente pueden considerarse como definitivas. Si se confirman las previ-
siones sobre la evolucién de la economia mundial los paises europeos de-
berdn efectuar nuevas cesiones hasta ajustar su representacion a su peso
econdmico real, si en verdad se quiere institucionalizar una gobernanza
econdmica mundial.

(De verdad que estos cambios permiten reclamar a la UE el liderazgo
en la gobernanza mundial? Por mucho que logremos maquillar las manio-
bras llevadas a cabo por los gobiernos europeos para minimizar sus pér-
didas, dificilmente puede hablarse de mayor integracion entre ellos ni de
aumento de su prestigio exterior como consecuencia de sus acciones. Con
respecto a esta cuestion del liderazgo, las circunstancias han querido que
la diplomacia europea se enfrente a un imprevisto tour de force si quiere
conservar la presidencia del FMI. Por primera vez desde su creacién un
candidato no europeo (el gobernador del Banco Central de México, Agus-
tin Carstens) disputa el cargo a la candidata europea (la ministra francesa
de Finanzas, Christine Lagarde). Aunque la privilegiada posicién euro-
pea seguramente no se verd amenazada en esta ocasidn, gracias sin duda
al apoyo estadounidense, el hecho nos sittia ante un escenario de pérdida
de influencia internacional que aunque previsto, ahora se manifiesta in-
minente.

V. Reflexiones finales

«Mais il y avait aussi la prise de conscience que la mondialisation
change de visage. (...) les nouveaux acteurs mondiaux ne partagent pas
toujours nos intéréts, ni notre vision du monde. Cela nous affecte. Si nous
voulons, en tant qu’Europe, défendre nos intéréts et nos valeurs, il faut
prendre conscience de cette réalité»%°.

% VAN ROMPUY, H., «Non pas renationalisation de la politique europeenne, mais euro-
peisation de la politique nationale» Discours a I’invitation de «Notre Europe» Paris, Grand
amphi de Sciences-Po (Parfs, 20.9.2010) (www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/fr/ec/116622.pdf).
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El Presidente del Consejo, Van Rompuy, pronunciaba estas palabras
en septiembre de 2010 ante un foro europeista por antonomasia como es la
Fondation Notre Europe, presidida por Jacques Delors. En ellas se encuen-
tra el eco de los argumentos que he tratado de exponer en las pdginas prece-
dentes.

1. No hemos acabado de comprender la dindmica internacional
desatada por ese proceso al que denominamos globalizacidn. Las in-
terpretaciones sucesivas que se han ido dando de este fendmeno son
superadas por una realidad cuyos fundamentos aparecen transfor-
mados cada poco tiempo, imponiendo una velocidad a los cambios
que acaba desbordando nuestra capacidad para interpretarlos. En
todo caso, debemos ser conscientes de estas debilidades intelectua-
les para aprehender una globalizacion que «cambia de cara» y seguir
analizando un fendmeno cuya existencia es tan irrebatible, como su
funcionamiento nos resulta indescifrable. Por eso no debemos aban-
donarnos al pesimismo colectivo. La globalizacién de los noventa
parecia consagrar la supremacia de Occidente, al tiempo que la crisis
de 1997 condenaba a los paises asidticos a los margenes del sistema.
Una década mds tarde los términos aparecen invertidos y aquello que
entonces se percibia como un instrumento de dominacion del Norte
sobre el Sur, es contemplado ahora como una amenaza a la prosperi-
dad europea. Ante estos cambios Europa se siente atenazada por un
temor que condiciona su respuesta: que su debilidad econémica, en
términos comparativos, la conduzca a la marginalidad politica. Pero
el futuro no estd escrito, aunque las tendencias de fondo nos indi-
quen un horizonte de dificultades, nuestro destino no estd determi-
nado. El papel internacional que la UE pueda llegar a desempefiar
dependerd de lo que los europeos seamos capaces de hacer.

2. Cada vez hay mds actores relevantes cuya visién del mundo y sus
propuestas para organizar la convivencia internacional divergen de
la concepcion europea. Casi con total seguridad, éste serd un rasgo
permanente del sistema internacional futuro. Si Europa reconoce que
ha perdido la hegemonfa intelectual que ha detentado durante siglos.
Si asume que «sin el poder ya no encarna el ideal», necesariamente
deberd sacar las consecuencias que se derivan de esta nueva realidad
y adaptar su accion politica a las nuevas circunstancias. Porque una
cuestion es que el nuevo mundo de la globalizacion vaya a ser «post-
occidental» y otra bien distinta es que acabe siendo «anti-occiden-
tal». Europa puede ver como los valores que encarna y que trata de
proyectar como ejes de su accién exterior no encuentran la admira-
cién y emulacion que busca. Pero muy diferente serfa si la indiferen-
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cia diera paso al rechazo. ;Existe el riesgo de que nos enfrentemos
a una corriente de opinion antieuropea? Claro que existe, como es
muy posible que pueda convivir con una creciente opinién antieuro-
peista dentro de nuestras fronteras. El anti-occidentalismo tiene unas
solidas raices politicas e intelectuales asentadas durante la época de
la lucha por la independencia entre los pueblos victimas de la domi-
nacion colonial. Y ese rechazo se puede reavivar.

Europa tiene una percepcion de si misma absolutamente narcisista
y complaciente que no comparte, necesariamente, el resto de la hu-
manidad. Vista desde fuera, en muchas ocasiones irrita la actitud
europea, por moralizante y entrometida. Por nuestro persistente sen-
timiento de superioridad y autosatisfaccion®’. Y, desde luego, no se
nos asocia exclusivamente con el Estado del bienestar y sus virtu-
des democridticas, sino con el haber sido las antiguas metrépolis.
Europa es vista desde su periferia como una fortaleza inexpugna-
ble: proteccionista en el comercio, cada vez mds inaccesible para el
emigrante, y mds desconfiada con el extranjero. Nuestra latente y
creciente xenofobia se comparece mal con nuestro discurso huma-
nista de solidaridad y cooperacion. Y todavia nos asombra el éxito
logrado por otros actores, como China, en su proyeccién sobre el
continente africano aplicando unas practicas pragmadticas, sin que-
rer dar lecciones morales y sin entrometerse en los asuntos internos
de los paises receptores ;Nos puede sorprender acaso que China,
un pafs sin pasado como potencia colonial en Africa, acabe despla-
zando a las antiguas potencias europeas en su influencia sobre ese
continente? %8,

3. Como decfa Van Rompuy «es necesario tomar conciencia de esta
realidad» y repensar nuestra accion politica. Pero el éxito de paises
como China no debe llevarnos a la conclusién de que tenemos que
imitarla. Europa no puede renunciar a ser ella misma, pero deberia
ser mas modesta en sus aspiraciones exteriores (entre influir y lide-
rar media una gran distancia) y reconsiderar las politicas que desa-
rrolla para no incurrir en una suerte de excepcionalismo a la euro-
pea® segiin el cual todas nuestras acciones atienden exclusivamente
a nuestros elevados principios.

%7 CORM, G., Europa y el mito de Occidente. Peninsula, Barcelona, 2010.

% LAFARGUE, F,, «La Chine en Afrique : une réalité & nuancer», Diploweb.com La Re-
vue Géopolitique (10.8.2009) (www.diploweb.com/La-Chine-en-Afrique-une-realite-a.html).

© Equiparable al desarrollado por los Estados Unidos como rasgo distintivo de su com-
portamiento internacional. Vid. LIPSET, S. M., El excepcionalismo norteamericano, Fondo
de Cultura Econémica, México, 2000.
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«Este discurso de que nosotros defendemos valores es una simpleza;
defendemos intereses, que son los europeos, en un marco de valores que
son los nuestros»’°.

Asi se expresaba Felipe Gonzdlez seflalando un camino que conduce a
Europa por la senda de la normalizacion en tanto que actor internacional:
adoptar un comportamiento como el de cualquier otro actor, en defensa de
sus intereses y atendiendo a sus propios valores.

Posiblemente, el mejor medio para iniciar esa senda de normalizacién
fuera empezar por aplicarnos a nosotros mismos los principios proclama-
dos de la gobernanza global y que tan dificiles resultan de emplear en la
actual crisis del euro: la solidaridad colectiva, la construccion de sobera-
nias compartidas sobre un nimero creciente de politicas, la busqueda de
un interés nacional europeo que implique someter los intereses particula-
res a un bien comtn compartido’!. En suma, la re-europeizacion de las po-
liticas nacionales y el abandono de la deriva nacionalista que parece arras-
trarnos desde el inicio de la crisis. Mientras Europa no acabe de consumar
su integracion efectiva y desarrolle dentro de sus fronteras y en su com-
portamiento internacional los principios que proclama, dificilmente podrd
proyectarse hacia el exterior de una forma eficaz reclamando el liderazgo
mundial al que aspira.

70 Entrevista a Felipe Gonzdlez, El Pais (22.11.2009).
71 GNESOTTO, N., L’Europe a-t-elle un avenir stratégique? Armand Colin, Paris, 2011,
p. 203.
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